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Voorwoord 
 
Zijn burgers, bestuursorganen en rechters in staat tot een verantwoord oordeel over de technisch-wetenschappe-
lijke merites van complexe beslissingen? Deze vraag is in het bijzonder actueel bij beslissingen inzake de 
verlening van technisch-complexe milieuvergunningen. Steeds duidelijker is immers dat kennis van de 
milieuproblematiek het terrein van gespecialiseerde deskundigen is geworden. 
 
Mijn twijfel over technische deskundigheid van betrokkenen bij complexe (milieu-)beslissingen bracht me 
vooreerst tot de vraag hoe de inbreng van deskundigheid in besluitvorming kon worden verbeterd. Alras diende 
zich echter verschillende problemen aan. Allereerst werd ik geconfronteerd met de principiële en praktische 
onzekerheden in wetenschappelijke kennis. Op voet daarvan rees de vraag naar maatstaven voor de inbreng 
van deskundigheid en de wijze waarop in juridische procedures met deskundigheid moet worden omgegaan. 
Met behulp van een beknopte theorie over rationeel beslissen heb ik vervolgens getracht - voor deze 
problematiek - een relatie te leggen met enkele juridische waarborgen voor het overheidshandelen. In het 
verlengde daarvan kwam ook de rechtstatelijke rolverdeling tussen bestuur en rechter in beeld. 
 
In deze studie is gekozen voor een gemengde aanpak. Enerzijds is er sprake van een algemene benadering van 
de problemen die zijn verbonden aan de inbreng van deskundigheid bij normstelling. De `rode draad' van deze 
studie wordt daardoor bepaald. Daarnaast vormt de vergunningverlening in het milieurecht voor deze studie 
een soort van exempel, van waaruit problemen worden aangekaart en waarop de uitwerking van die problemen 
vervolgens wordt toegepast. 
 
De last van het schrijven van een proefschrift wordt menigmaal uitgedrukt in termen van vele, hartelijke 
dankzeggingen. Maar is het eigenlijk wel zo'n opgave? 
Als je een relatief eenvoudige computer een relatief eenvoudig tekstprogramma geeft, met daarin alle 
grammaticale benodigdheden, dan zou deze computer in beginsel alle denkbare teksten kunnen schrijven. 
Natuurlijk zou de(ze) computer niet beter `weten' dan dat het eindresultaat van deze oefening zou bestaan uit 
een overzicht van alle mogelijke verzamelingen van de beschikbare tekens, gegeven de spelregels. Wij zouden 
echter zien dat zich in deze totale verzameling bij voorbeeld klassiekers uit de literatuur zouden bevinden, 
alsmede een groot aantal varianten daarop, met andere personages en andere `plots'.  
Ook zou zich in deze verzameling het voorliggende proefschrift bevinden - puur als resultaat van rekenkundige 
bewerking! De kunst zou echter zijn om het voorliggende proefschrift te selecteren uit de berg van teksten die 
als varianten daarop (met andere theorieën en andere conclusies) zijn te beschouwen. Je moet dan maar net 
weten welk geschrift je moet hebben en dat vergt in elk geval een schier oneindige hoeveelheid kritisch 
leeswerk. Zo beschouwd is de keuze om het boek dan maar zelf te schrijven eigenlijk een vorm van luiheid. 
 
Ook vergelijkenderwijs valt het allemaal best mee. Toen ik met het schrijven van het manuscript begon was 
mijn zoontje Micah net geboren. Nu, twee-en-een-half jaar later, bij de voltooiing van deze tekst, rent en praat 
hij en `zorgt' hij voor z'n jongere broertje Tomas. Ik kan mij niet aan de indruk onttrekken dat vergeleken bij 
dit alles, het schrijven van een proefschrift `kinderspel' is. 
 
Niettegenstaande deze relativeringen wil ik toch enkele personen oprecht bedanken. Allereerst mijn promotor, 
Twan Tak, die ik zeer dankbaar ben voor de ruimte die hij mij in den beginne heeft gegeven en zijn timing bij 
het inluiden van de afronding van het onderzoek. Bovenal heb ik waardering voor het feit dat hij een 
openhartige sfeer wist te scheppen waardoor mijn schroom om voorlopige en onzekere hersenspinsels te 
bespreken kon worden overwonnen. Nettie Litjens wil ik van harte bedanken voor de uiteindelijke vormgeving 
van de tekst en voor haar `moral support' bij de laatste loodjes. Caroline Forder en Rob Bakker ben ik zeer 
erkentelijk voor het maken van de engelstalige samenvatting van het manuscript. Mijn vader ben ik zeer 
dankbaar voor zijn vele nuttige op- en aanmerkingen bij het manuscript en Yvonne voor haar tekening voor de 
omslag van het boek. Qua inspiratie kan de rol van mijn ouders, Yvonne, Micah en Tomas nauwelijks worden 
overschat. 
 
De tekst van dit proefschrift is afgesloten op 1 mei 1993. Intussen schrijdt de rechtsontwikkeling voort. Zo ligt 
er thans een voorstel tot wet bij de Raad van State inzake (de rol van) het ambtsbericht in milieuzaken en is 
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door Verschuuren recent voorgesteld om een zogenoemde Milieu-ombudsman in te stellen. Deze en andere 
actuele ontwikkelingen konden niet meer worden meegenomen. Net als bij vergunningverlening in een 
technisch-dynamische omgeving, moest op een bepaald moment de knoop worden doorgehakt. Dat is ook 
nodig om het wetenschappelijk discours over de aangesneden materie verder te kunnen voeren. Ik hoop dat dit 
proefschrift daaraan in positieve zin zal bijdragen.   
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ECW Evaluatiecommissie Wabm 
EG Europese Gemeenschap 
EHRM Europese Hof voor de Rechten van de Mens 
EK Eerste Kamer der Staten Generaal (bijlagen/handelingen) 
EVRM Europees Verdrag voor de Rechten van de Mens 
Gw Grondwet 
HR Hoge Raad der Nederlanden 
Hw Hinderwet 
IMP-M Indicatief meerjarenprogramma Milieubeheer 
IVBPR Internationaal verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten (ook wel BUPO) 
Kew Kernenergiewet 
LNV Ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij 
m.e.r. Regeling milieu-effectrapportage 
MER Milieu-effectrapport 
m.nt. Met noot 
M&R Tijdschrift voor Milieu en Recht 
MvA Memorie van Antwoord 
MvT Memorie van Toelichting 
NEN Normen afkomstig van het NNI 
NJ Nederlands Jurisprudentie 
NJB Nederlands Juristenblad 
NJV Nederlandse juristenvereniging 
NMP Nationaal milieubeleidsplan 
NNI Nederlands Normalisatie Instituut 
NTB Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht 
prft. Proefschrift 
Rb Rechtbank 
RIVM Rijksinstituut voor Volksgezondheid en milieuhygiëne 
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R&K Recht en Kritiek 
RMTh Rechtsgeleerd Magazijn Themis 
RvdW Rechtspraak van de Week 
RvS Raad van State 
Stcrt. Staatscourant 
Stb. Staatsblad 
Sv. Wetboek van Strafvordering 
tB/S Wet Administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen, onder redactie van J.B.J.M ten 
Berge en F.A.M. Stronk 
TK Tweede Kamer der Staten Generaal (bijlagen/handelingen) 
TvO Tijdschrift voor het Openbaar bestuur 
TwK Tijdelijke wet Kroongeschillen 
VAR Vereniging voor administratiefrecht 
VROM Ministerie van volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer 
Wabm Wet algemene bepalingen milieuhygiëne 
Wbb Wet bodembescherming 
Wca Wet chemische afvalstoffen 
Wed Wet op de economische delicten 
Wet A.B. Wet Algemene bepalingen 
Wet RvS Wet op de Raad van State 
Wgh Wet geluidhinder 
Whro1 Wetsontwerp herziening rechterlijke organisatie eerste fase 
Wlv Wet inzake de luchtverontreiniging 
Wm Wet milieubeheer 
Wm-m&m Wetsontwerp milieubeleidsplanning en milieukwaliteitseisen 
Wm-var Wetsontwerp Vergunningen en algemene regels 
Wms Wet milieugevaarlijke stoffen 
Wob Wet openbaarheid van bestuur 
WSR Wetboek van strafrecht 
















































Object, probleemstelling en 
opzet van onderzoek 
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Hoofdstuk 1 




1.1. Onderwerp en aanleiding 
 
Vaak blijkt bij normstelling door de overheid technisch-wetenschappelijk onderzoek noodzakelijk om te komen 
tot een rechtens aanvaardbare beoordeling en afweging van betrokken belangen. Niet zelden beschikken 
overheidsorganen, burgers en rechters echter niet zelf over de voor normstelling benodigde technisch-weten-
schappelijke expertise.1 Deskundigen moeten worden ingeroepen om de besluitvorming (of controle daarop) 
tot een goed einde te brengen. 
 
Problemen van normstelling en expertise doen zich in het bijzonder voor bij de milieuproblematiek. De zorg 
voor het milieu blijkt in toenemende mate een onderwerp te zijn geworden van specialisten. In de eerste plaats 
als het gaat om kennis over het milieu zelf. Voor een goed begrip van processen en samenhangen in het leefmi-
lieu, alsook van de kwetsbaarheid van daarin voorkomende soorten moeten we tegenwoordig al snel 
aankloppen bij biologen, ecologen, toxicologen en andere deskundigen. Daarnaast worden ook de bronnen van 
milieuverontreiniging zoals specifieke procestechnieken en materiaalsoorten steeds ingewikkelder. Analyse 
daarvan is nodig om vast te stellen welke gevaren het milieu bij het gebruik van dergelijke technieken en materi-
alen eventueel kan ondervinden. Daarbij komt dat het risico van onomkeerbare schade aan het milieu, zich bij 
de steeds nauwere en grootschaliger samenhangen in menselijke activiteiten allengs duidelijker doet gevoelen. 
 
Tegen deze achtergrond heb ik besloten tot een studie naar de inbreng van technisch-wetenschappelijke 
deskundigheid bij het stellen van normen door het overheidsbestuur. In het bijzonder gaat het mij om de vraag 
welke juridische waarborgen daarvoor wenselijk zijn. Enerzijds heb ik daarbij gekozen voor een algemeen be-
stuursrechtelijk perspectief, hetgeen vooral tot uitdrukking komt in de structuur van deze studie (zie 1.3). 
Anderzijds heb ik willen aanknopen bij de vergunningverlening in het milieurecht. Juist daar is de problematiek 
van (ontbrekende) technisch-wetenschappelijke deskundigheid immers aan de orde van de dag. Dat maakt het 





De probleemstelling van dit onderzoek luidt aldus: 
 
Welke juridische waarborgen dienen in acht te worden genomen bij de inbreng van technisch-
wetenschappelijke expertise bij het verlenen van milieuvergunningen? 
 
In deze probleemstelling figureert de verlening van milieuvergunningen als exempel voor de problematiek van 
normstelling en expertise. De behandeling van de probleemstelling is er echter op gericht dat ook voor het 
bestuursrecht in het algemeen conclusies uit het onderzoek kunnen worden afgeleid. 
In dat verband is het me niet te doen om de vraag hoe per se meer technisch-wetenschappelijke deskundigheid 
voor de besluitvorming (en de controle daarop) beschikbaar kan worden gemaakt. Met de vraag naar juridische 
waarborgen gaat het mij juist om de kwaliteit van bestuurlijke normstelling, gelet op de factor deskundigheid. 
Door het accent te leggen op juridische waarborgen hoop ik "kwaliteitseisen" voor het inbrengen en omgaan 
met expertise op te kunnen sporen. Deze benaderingswijze hangt nauw samen met twee veronderstellingen. 
 
•  In de eerste plaats stel ik voorop dat het (voor bestuurlijke besluitvorming) ontwikkelen, inbrengen en 
beoordelen van deskundigheid niet als een waarde-neutrale operatie kan worden gezien. Dit houdt nauw 
verband met het feit dat onzekerheid over deskundigheid in de wetenschap aan de orde van de dag is. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
1. In deze studie zullen de woorden deskundigheid en expertise als synoniemen van elkaar worden gebruikt. 
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Daarmee wordt beslissen (mede) op basis van technisch-wetenschappelijke deskundigheid beslissen in 
onzekerheid. 
Tegelijkertijd is het niet zo dat waardegebondenheid en onzekerheid van wetenschappelijke uitspraken en 
toepassingen daarvan, de inbreng van deskundigheid in concrete besluitvormingssituaties op voorhand 
overbodig maakt. Wel is het van belang om te bezien welke consequenties onzekerheid en waardege-
bondenheid voor de wijze van besluitvorming en daarbij te maken normatieve keuzes kunnen hebben. 
 
•  In de tweede plaats is mijn premisse dat moet worden voorkomen dat de juridische waarborgen voor de 
inbreng van deskundigheid ontaarden in een schijn van objectieve zekerheid van genomen beslissingen. 
Juridische ambtsdragers, zoals bestuursorganen en rechters moeten niet als "superdeskundigen" te werk 
willen gaan. Ook moeten de juridische waarborgen niet gestoeld zijn op de pretentie dat rechtens slechts 
die beslissingen aanvaardbaar zijn die kunnen bogen op een objectieve en een onomstotelijke technisch-
wetenschappelijke grondslag. Alle juridische waarborgen ten spijt leidt beslissen in onzekerheid toch steeds 
tot (naar hun technisch-wetenschappelijke effect) onzekere beslissingen. Wat telt is het naar omstand-
igheden en naar de aard en hoedanigheid van de betrokken belangen geven van aanvaardbare beslissingen: 
"juridische zekerheid". 
 
Het ligt voor de hand dat deze premisses in het onderzoek aan de orde komen. Teneinde zulks te verzekeren 
heb ik bij de aanpak van het onderzoek de idee van het rationeel beslissen voorop gesteld. 
 
Rationeel beslissen vat ik in deze studie op als weloverwogen handelen, handelen op basis van goede redenen; 
dat wil zeggen redenen waaraan kritiseerbare kennis ten grondslag ligt.2 
 
Dit idee van rationeel beslissen omvat, indien toegepast op het bestuurlijk handelen, drie aspecten. 
• In de eerste plaats de veronderstelling dat het bestuur is gehouden tot het geven van beslissingen op een 
empirische grondslag. 
• In aansluiting hierop de aanname dat het bestuur zijn kennis omtrent deze (empirische) feiten baseert op 
wetenschappelijke rationaliteit als methode van kennisvergaring en -ontwikkeling.3 
• In verband hiermee op de veronderstelling dat deskundigheid kritiseerbaar moet zijn en zich niet als 
onaantastbare, absolute en eenduidige waarheid boven kritiek kan verheffen. 
 
Met rationeel beslissen als heuristisch perspectief verplicht ik mij er in de eerste plaats toe om deskundigheid te 
bezien vanuit de context van wetenschappelijke rationaliteit. Mitsdien is een -bescheiden- epistemologische 
verkenning gepast. Langs die weg kan ik immers toetsen of mijn veronderstellingen inzake onzekerheid en 
waardegebondenheid van technisch-wetenschappelijke expertise steekhoudend zijn. Mocht dit zo zijn, dan is 
tevens een opstap gegeven om te bezien of, en zo ja, hoe niettemin toch rationeel kan worden beslist.  
In de tweede plaats wil ik nagaan of de idee van rationeel beslissen niet alleen als heuristisch begrip dienst kan 
doen, maar ook ten grondslag kan worden gelegd aan juridische waarborgen inzake bestuurlijk handelen. In het 
bijzonder aan waarborgen voor de inbreng van technisch-wetenschappelijke deskundigheid. 
 
Bij dat laatste gaat het niet slechts om een abstracte verkenning van grondslagen. Concrete juridische 
waarborgen voor rationeel beslissen met het oog op voor de te nemen beslissing relevante deskundigheid, 
zullen in kaart moeten worden gebracht. In het verlengde daarvan komen ook de relaties tussen bestuur, 
burgers, rechter en deskundige uitdrukkelijk aan de orde. In dat perspectief zijn verschillende vragen van 
belang, zoals: 
•  Wie draagt de verantwoordelijkheid voor de inbreng van deskundigheid? Kunnen "technische beslissingen" 
worden gedelegeerd aan deskundigen? Hoe moet worden geoordeeld over de feiten bij onenigheid tussen 
deskundigen? Mag van een deskundigen-advies worden afgeweken? Is het wenselijk dat rechters de 
bestuurlijke feitenvaststelling (al dan niet met behulp van deskundigen-adviezen) integraal toetsen c.q. 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
2. Vergelijk voor deze definitie Kunneman, H., Habermas' theorie van het communicatieve handelen: een samenvatting, Meppel 1985, p. 19. 
3. Niet in die zin dat elke beslissing hernieuwd (en uitgebreid) wetenschappelijk onderzoek vereist, maar in de zin dat niet onder enkele verwijzing 
naar religieuze overtuigingen, voodoo of astrologie feiten worden vastgesteld. 
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hervaststellen? Hoe ver strekt de informatie-of onderzoeksplicht, c.q. de bewijslast van betrokken 
bestuursorganen, burgers en rechters? Bestaat er een aanspraak van burgers op deskundige bijstand? 
•  Wanneer is het noodzakelijk dat bestuur, burger of rechter technisch-wetenschappelijke adviezen 
inwinnen? Hoeveel kennis is nodig; hoever moet door worden gezocht (er van uitgaande dat onzekerheid 
onvermijdelijk blijft)? In hoeverre kan en mag van bestuur en rechter worden verlangd dat zij (als niet-
deskundigen) de deskundige c.q. het technisch-wetenschappelijk advies (zelfstandig) controleren? 
•  Welke procedurele waarborgen zijn nodig ten einde een goede inbreng en een goede beoordeling van 
technische-wetenschappelijke expertise te garanderen? Welke ruimte moet -bij voorbeeld- worden 
geboden aan mogelijkheden tot contra-expertise? 
•  Hoe moeten bestuur en rechter zich overigens (materieel) rekenschap geven van onzekerheden en waarde-
oriëntaties verbonden aan ingebrachte technisch-wetenschappelijke expertise? Is het aanvaardbaar (of 
onder omstandigheden zelfs noodzakelijk) dat bepaalde "veiligheidsmarges" worden toegepast? 
 
Vooreerst moet ik echter verduidelijken wat in deze studie zal worden verstaan onder deskundigheid of 
expertise. Ik bracht hierboven al een zekere precisering aan door enkele malen te spreken van "technisch-
wetenschappelijke expertise". Daarmee heb ik reeds een onderscheid met juridische expertise willen maken. 
Op voet van de vergunningverlening in het milieurecht4 is het mij in het bijzonder te doen om technisch-
wetenschappelijke deskundigheid omtrent de gevolgen voor het leefmilieu veroorzaakt door vergunningplichti-
ge activiteiten. Daarbij gaat het mij om specialistische kennis, niet om kennis die als "common sense" (algemeen) 
bekend is. 5  Enerzijds gaat het om specialistische kennis over het leefmilieu; als geheel maar ook naar 
onderdelen (mens, dier en plant) in heden en in de toekomst. Anderzijds gaat het om expertise over 
vergunningplichtige activiteit zelf; de technieken en de gebruikte stoffen. 
Voor de goede orde zij opgemerkt dat 'expertise' in deze studie een beperktere betekenis heeft dan 
'rationaliteit'. Inzet is het rationeel omgaan met de factor deskundigheid. Rationaliteit verwijst daarbij naar de 
kwaliteit van de besluitvorming als geheel, deskundigheid of expertise duidt op (mogelijk) relevante 
specialistische kennis. 
 
Bij de probleemstelling ga ik uit van vergunningverlening in het milieurecht. Een erg scherpe afbakening is 
daarmee nog niet gegeven. Mij gaat het echter in het bijzonder om de vergunningverlening zoals die plaatsvindt 
ingevolge de vergunningplicht van art. 8.1 Wm. Op het moment dat dit onderzoek begon was de (ingrijpende) 
wijziging van de WABM, leidend tot de Wm, nog in volle gang. Per 1 maart 1993 is de WABM, met de in 
werkingtreding van de regels inzake "Vergunningen en algemene regels" 6  en "Milieubeleidsplanning en 
milieukwaliteitseisen"7, overgegaan in de Wm. Toch is bij het onderzoek van aanvang aan uitgegaan van de (te 
verwachten) Wm-tekst. De vergunningplicht ex art. 8.1 Wm biedt een aantrekkelijk aanknopingspunt omdat dit 
een toonaangevende vergunning in het milieurecht betreft, die juist voor de complexe gevallen bedoeld is.8 In 
het vervolg van deze studie zal ik gemakshalve spreken van de "Wm-vergunning".9  
 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
4. Als een substraat in deze studie; d.w.z. als basis voor actualisering van en reflectie over de inbreng van expertise. 
5. Het wordt immers uit een oogpunt van kritiseerbaarheid (zie het rationaliteitsconcept) pas echt interessant bij de vraag of specialistische kennis 
moet worden vergaard. Dan rijst de vraag wie die kennis moet leveren, hoeveel specialistische kennis nodig is en hoe de kwaliteit er van is te 
controleren. 
6. Als wetsvoorstel: Uitbreiding en wijziging van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne en daarmee samenhangende wijzigingen van andere 
wetten (vergunningen en algemene regels voor inrichtingen; procedures voor vergunningen en ontheffingen; handhaving), TK'88/89, 21 087, 
nrs 1-2. Waar een specifieke verwijzing naar de wetshistorie nodig is zal ik spreken over Wm-VAR. Thans betreft het de materie van 
Hoofdstuk 8 Wm. 
7. Als wetsvoorstel: Uitbreiding en wijziging van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne en daarmee samenhangende wijzigingen van andere 
wetten (milieubeleidsplanning en milieukwaliteitseisen; provinciale milieuverordening; totstandkoming algemene maatregelen van bestuur), 
TK'88/89, 21 163, nrs 1-2. Waar een specifieke verwijzing naar de wetshistorie nodig is zal ik spreken van Wm-M&M. Thans betreft het de 
materie van Hoofdstuk 4 en 5 Wm. 
8. De eenvoudige gevallen zullen moeten voldoen aan bij AMvB te stellen regels (zie hoofdstuk 2). 
9. Ook wordt wel gesproken van de "Integrale milieuvergunning". Echt integraal is deze echter niet, omdat verschillende milieuwetten (zoals de 
WVO en de KeW) een eigen vergunningstelsel behouden. 
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Terwijl ik met de keuze voor de Wm-vergunning als exempel thans kan verwijzen naar geldend recht, is dat niet 
altijd het geval voor andere verwijzingen. Ik denk daarbij met name aan het wetsvoorstel "Algemene regels van 
bestuursrecht": de Algemene wet bestuursrecht (hierna, Awb1).10 Ook het voorstel voor afdeling 3.4A11 heb ik in 
mijn studie meegenomen (hierna, AwbA). Hetzelfde geldt voor het wetsvoorstel "voltooiing eerste fase herzie-
ning rechterlijke organisatie" (hierna, WHRO112). Bedoelde voorstellen zijn goed ontvangen13 en zullen naar 
verwachting in januari 1994 worden ingevoerd. 
 
Rest mij nog op te merken dat waarborgen die bij de beantwoording van de probleemstelling naar voren komen 
zullen worden vergeleken met de thans geldende - positiefrechtelijke - waarborgen. Op basis daarvan zal ik, zo 
nodig, proberen aanbevelingen te doen voor verbetering. 
 
 
1.3. Opzet van het onderzoek 
 
Op basis van de in de voorgaande paragraaf genoemde probleemstelling wil ik in deze studie de volgende 
onderzoeksvragen beantwoorden. 
 
1. Hoe manifesteert de problematiek van expertise en normstelling zich in het milieurecht? 
 Deze onderzoeksvraag dient twee doelen. Allereerst wil ik aan de hand van het milieurecht de 
actualiteitswaarde en juridische relevantie van het kernprobleem van deze studie aanschouwelijk maken. In 
de tweede plaats kan ik - voorzover nodig - aangeven welke milieurechtelijke normen uit een oogpunt van 
inbreng van expertise in het bijzonder van belang zijn. 
 Bespreking van deze onderzoeksvraag komt aan de orde in het tweede en derde hoofdstuk; welke samen 
met het onderhavige hoofdstuk het eerste deel van deze studie vormen. 
 
2. Wat behelst rationeel beslissen, bezien met het oog op voor het nemen van een beslissing relevante 
technisch-wetenschappelijke deskundigheid? 
 Deze onderzoeksvraag is er allereerst op gericht na te gaan in hoeverre wetenschappelijke rationaliteit als 
basis van technisch-wetenschappelijke deskundigheid slechts benaderingen van de werkelijkheid kan 
verschaffen en daarbij in belangrijke mate door waarde-oordelen wordt bepaald.14 Het gaat hierbij om de 
"waarheid achter de deskundigen".  
 Op voet hiervan wil ik vervolgens bezien op welke wijze rationele beslissingen (toch) mogelijk zijn.15 Daarbij 
gaat het in de eerste plaats om "methodologische" vereisten te stellen aan het werk van de deskundige - zoals 
onafhankelijkheid en de mogelijkheid van kritiek. Ook de inbedding van technisch-wetenschappelijke 
advisering in de besluitvorming, de procedurele vereisten en de verdeling van verantwoordelijkheden, 
komen daarbij aan de orde. Ten slotte ga ik in op het "gezag" van de deskundige c.q. de technisch-weten-
schappelijke adviezen; zoals het omgaan met onzekerheden en met tegenstrijdige adviezen. 
 Bespreking van deze onderzoeksvraag vindt plaats in het tweede deel van deze studie (hoofdstuk 4). 
 
3. In hoeverre is het bestuurlijk handelen onderworpen aan een juridische eis van rationeel beslissen en welke 
juridische waarborgen zijn (in het verlengde daarvan) van toepassing op de inbreng van deskundigheid bij 
het geven van beschikkingen door het bestuur? 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
10. Stb'92, 315: de zogenoemde "eerste tranche" -ingediend onder TK'88/89, 21 221 nrs. 1-2. 
11 . Voluit: Wijziging van de Algemene wet bestuursrecht en enkele andere wetten in verband met de regeling van de procedure voor de 
voorbereiding en totstandkoming van besluiten en aanpassing van de Wet algemene bepalingen milieuhygiëne en enkele andere wetten aan de 
eerste tranche van de Algemene wet bestuursrecht, TK'91-92, 22 601, nrs. 1-3. 
12. Voluit: Wijziging van de Wet op de Rechterlijke Organisatie, de Algemene wet bestuursrecht, de Wet op de Raad van State, de Beroepswet, de 
Ambtenarenwet 1929 en andere wetten, alsmede intrekking van de Wet administratieve rechtspraak overheidsbeschikkingen; TK'92-93, 22 
495, nrs 1-3. Voorzover het hierbij gaat om voorstellen tot wijziging of aanvulling van de Awb, zal ik deze aanhalen onder Awb2. 
13. Zie voor een algehele impressie ondermeer, Berge, J.B.J.M. ten, F.A.M. Stroink, A.Q.C. Tak, B.W.N. de Waard en R.J.G.M. Widdershoven, 
Nieuw bestuursprocesrecht, Deventer 1992. Zie ook de NTB-nieuwsbrief Awb, NTB'92/4, p. 1-3. 
14. Deze wijze van vraagstelling wordt uiteraard geïnspireerd door de in de voorgaande paragraaf eerstgenoemde premisse. 
15. Onder het motto: als de deskundigen geen waarheid kunnen onthullen, welke betekenis komt dan nog aan hun inbreng toe?! 
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 Allereerst wil ik bezien of de idee van rationeel beslissen ook kan worden onderscheiden als juridisch 
begrip, c.q. als bestuursrechtelijk postulaat. Daarbij neem ik de hierboven gekozen definitie van rationeel 
handelen en de uiteenzettingen uit het tweede deel van deze studie als uitgangspunt. 
 In het verlengde daarvan wil ik ingaan op concrete waarborgen in het geldende recht ten aanzien van de 
inbreng van deskundigheid in de non-contentieuze fase van de bestuurlijke besluitvorming. Daarbij kies ik 
eerst een algemeen bestuursrechtelijk perspectief om vervolgens te bezien of er op het punt van inbreng van 
deskundigheid ook typisch milieurechtelijke waarborgen zijn. 
 De gevonden waarborgen wil ik vervolgens vergelijken met de eisen van rationeel beslissen uit het tweede 
deel van mijn studie. 
 Bespreking van deze onderzoeksvraag komt aan de orde in het derde deel van deze studie (hoofdstuk 5, 6 
en 7). 
 
4. Welke eisen moeten worden gesteld aan de rechterlijke beoordeling van geschillen over 
bestuursbeslissingen waarbij de inbreng van deskundigheid een grote rol speelt?  
 Ging het bij de voorgaande onderzoeksvraag om inbreng van deskundigheid bij het nemen van 
bestuursbeslissingen, bij deze vraag gaat het om de rechter en de inbreng van technisch-wetenschappelijke 
adviezen. 
 Daarbij gaat het steeds om de betwisting van de bestuurlijke feitenvaststelling als grondslag van een aan het 
oordeel van een administratieve rechter onderworpen bestuursbeslissing16. In het kader van de bewijsvoering 
kan de deskundige onderbouwing danwel betwisting van de feitenvaststelling een belangrijke rol spelen. 
 In dat verband is het relevant te bepalen welke functie de administratieve rechter bij de beoordeling van 
bestuursbesluiten dient te vervullen. Op voet daarvan wil ik vervolgens bezien welke waarborgen een rol 
spelen bij de inbreng van deskundigheid bij de bewijsvoering ten processe. 
 Bij deze onderzoeksvraag zal het beroep tegen een beslissing op aanvraag van een Wm-vergunning uitgangs-
punt zijn.17 
 Bespreking van deze onderzoeksvraag komt aan de orde in het vierde deel van deze studie (hoofdstuk 8 en 
9). 
 
5. Welke conclusies kunnen voor de beantwoording van de probleemstelling worden getrokken uit de 
bespreking van voornoemde onderzoeksvragen en welke aanbevelingen kunnen op voet daarvan voor het 
geldend recht worden gedaan? 
 Deze conclusies worden, met een korte samenvatting van eerdere bevindingen, opgetekend in het vijfde 
deel van deze studie (hoofdstuk 10). 
 
Natuurlijk had de probleemstelling ook op een andere manier kunnen worden uitgewerkt. De door mij 
gemaakte keuzes ten aanzien van inhoud en opbouw van dit onderzoek werden bepaald door enkele concrete 
premisses (zie 1.2) en enkele (daarmee samenhangende) oogmerken. Zo heb ik de problematiek van expertise 
en normstelling primair vanuit drie domeinen willen problematiseren: 
•  vanuit de epistemologie; op zoek naar "ijkpunten" voor rationeel beslissen, in het bijzonder in situaties waar 
het omgaan met c.q. de inbreng van deskundigheid centraal staat. 
•  vanuit het milieurecht; als substraat (dat wil zeggen als basis voor actualisering en reflectie) van de 
problematiek van expertise en normstelling. 
•  vanuit het algemene deel van het bestuursrecht; speurend naar een juridische grondslag voor rationeel 
beslissen met het oog op de factor expertise en naar terzake concreet toepasbare (algemene) waarborgen. 
 
In het onderzoek is vooral geprobeerd een brug te slaan tussen het eerste (vanuit het recht bezien, "externe") 
domein en het laatstgenoemde (vanuit het recht bezien, "interne", bestuursrechtelijke) domein. Dat vereist een 
zekere eenheid van vertoog. Dientengevolge zijn andere invalshoeken of vergelijkingen - zoals bijvoorbeeld die 	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  
16.  Soms ook indirect, zoals bij een klacht over willekeur of onzorgvuldigheid door -beweerdelijk- onvoldoende acht te slaan op (c.q. onderzoek te 
plegen naar) bepaalde feiten of belangen. 
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van de internationale rechtsvergelijking - buiten het onderzoek gehouden. Met drie onderzoeksdomeinen is de 
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Uitgebreide schets proefschrift M.A.Heldeweg, Normstelling en expertise (verdediging 26 november 
1993) 
 
Het proefschrift betreft een studie naar de rol van technische deskundigheid bij besluitvorming door de 
overheid; in het bijzonder bij het verlenen van milieuvergunningen. Veel milieuproblemen zijn dermate 
technisch-complex dat de betrokken burgers maar ook het overheidsbestuur èn de rechter sterk afhankelijk 
zijn van deskundigen-advisering. Dit hangt nauw samen met het feit dat technologische ontwikkelingen 
steeds vragen om een herbezinning op eenmaal gestelde of nog te stellen milieunormen. Denk aan de 
discussie over de gevaren van asbest, de normen voor radio-actieve straling, de geluidsnormen bij 
vliegvelden en de toelaatbaarheid van experimenten met DNA. 
Met het oog op de 'technologische dynamiek' zijn veel milieunormen 'open' geformuleerd. Het voordeel 
daarvan is dat van geval tot geval normen (vergunningen) worden gegeven op basis van de meest recente 
inzichten en opvattingen. Burgers, bestuurders en rechters kunnen daarover (tot op zekere hoogte) telkens 
weer een nieuwe discussie aangaan. Er kleven echter ook belangrijke nadelen aan 'open normen'. In de eerste 
plaats kan openheid resulteren in rechtsonzekerheid. Met name burgers moeten immers wel kunnen 
beoordelen of hun handelen al dan niet toelaatbaar is. Daarnaast nodigen 'open normen' rechters uit tot een 
verregaande heroverweging van het bestuurlijk oordeel en het is maar de vraag of dat wenselijk is.   
 
In het proefschrift wordt geprobeerd om aan de hand van een vijftal vuistregels voor rationeel beslissen 
aanbevelingen te formuleren voor het omgaan met deskundigheid. Achtereenvolgens gaat het daarbij om de 
bestuurlijke verantwoordelijkheid voor het vaststellen van feiten bij normstelling, om maatstaven voor het 
nemen van 'bevredigende beslissingen', om de openheid in de besluitvorming, om de leidende rol van 
'gangbare opvattingen'inzake voorspellingen van de effecten van bepaalde activiteiten en om het omgaan met 
waarden. 
Heel nadrukkelijk komt in verband met deze vuistregels naar voren dat beslissingen steeds worden genomen 
in onzekerheid over de feitelijke effecten daarvan. Het is niet mogelijk objectief en eenduidig, voor eens en 
altijd zekerheid te bieden over de (milieu-)gevolgen van bepaalde activiteiten. Daarvan dient ook de rechter, 
die desgevraagd een oordeel moet geven over de bestuurlijke besluitvorming, zich terdege rekenschap te 
geven. Meer in het algemeen wordt er op gewezen dat de principiële en praktische onzekerheid bij het nemen 
van beslissingen, met name met het oog op de mogelijkheden tot het leveren van contra-expertise, noopt tot 
een open wijze van besluitvormen. 
 
Wat de bestuurlijke besluitvorming over milieuvergunningen betreft worden in de studie verschillende 
suggesties gedaan. Ondermeer wordt voor het verlenen van milieuvergunningen de instelling van een 
onafhankelijke milieu-adviseur bepleit. Deze adviseur zou zelfstandig moeten adviseren over 
milieuvergunningen èn zou tevens kunnen optreden als onpartijdig adviseur ten behoeve van burgers. Deze 
rol zou overigens niet vervuld kunnen worden door de inspectie milieuhygiëne aangezien deze in sterke 
bestuurlijke afhankelijkheid opereert (en adviseert). Wat de specifieke positie van burgers betreft worden 
voorts vraagtekens geplaatst bij de regeling voor vergoeding van kosten voor deskundigenbijstand. Met name 
bij de bezwaarschriftenprocedure is (overigens niet alleen in dat verband) sprake van een onbevredigende 
wettelijke regeling. 
 
Wat de positie van het bestuur betreft worden enkele aanbevelingen gedaan voor de beoordeling van 
deskundigen-adviezen. Ook wordt op kritische wijze ingegaan op het fenomeen van de zgn. richtlijnen 
(circulaires e.d.) waarmee bepaalde (centrale) organen langs buitenwettelijke weg invloed proberen uit te 
oefenen op (decentrale) bestuurlijke besluitvorming door anderen. Daarnaast komt het omgaan met, c.q. het 
maken van keuzes bij tegenstrijdige adviezen (of richtlijnen) komt aan bod: aan welk advies (of welke 
richtlijn) moet het zelf niet 'superdeskundige' bestuur nu de voorkeur geven? Last but not least wordt 
ingegaan op mogelijkheden van bestuursorganen om in de besluitvorming de onvermijdelijke onzekerheid 
zoveel als feitelijk en juridisch mogelijk is te reduceren. 
 
Met het oog op de rol van de rechter wordt allereerst ingegaan op diens bevoegdheid om bestuurlijke 
besluiten (en feitenvaststellingen) te doorkruisen. Wat de toetsing van bestuursbesluiten betreft wordt 
benadrukt dat deze besluiten moeten worden beoordeeld naar het moment waarop ze zijn genomen (dus 
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zonder medeneming van eventuele nieuwe inzichten van recenter datum). Ook wordt benadrukt dat de rechter 
enerzijds vooral procedureel moet controleren: werd door het bestuur voldoende openheid geboden, was er 
ruimte voor contra-expertise, is op eventuele contra-expertise gereageerd. Wat de inhoudelijke beoordeling 
betreft zal de rechter zich moeten beperken tot het geven van een 'objectief redelijkheidsoordeel'. Het is zeker 
niet de bedoeling dat de rechter standaard bij elke zaak de feiten van het voorliggende geval integraal 
opnieuw vaststeld. Daartoe is hij in meerdere opzichten ongeschikt. Wel wordt overigens benadrukt dat de 
administratieve rechter een zeer actieve rol heeft in het geding. Met name met het oog op de bescherming van 
de doorgaans zwakkere 'burgerpartij. Ten slotte wordt bepleit om de vaste-deskundigenadvisering aan de 
rechter (het zgn. 'ambtsbericht') af te schaffen. In de praktijk heeft dit advies een dermate 'institutionele 
positie' verworven dat daardoor de positie van rechter èn partijen in het gedrang dreigt te komen. Een meer 
open adviespraktijk - het ad hoc aanzoeken van deskundigen - is verkieselijk. 
 
Wat de positie van de deskundige betreft wordt in het proefschrift met nadruk gesteld dat deze zich strikt tot 
het geven van adviezen zou moeten beperken: vermenging met bestuurlijke en rechterlijke 
beslissingsbevoegdheid is ongewenst. Omgekeerd bestaat er geen bezwaar tegen technisch-deskundige 
bestuurders en rechters, zolang die deskundigheid maar niet als doorslaggevend criterium geldt in het nemen 
of beoordelen van beslissingen. Essentieel is dat het advies van een deskundige steeds vatbaar is voor kritiek. 
In dat opzicht staat in de studie een open model van besluitvormen voorop: nimmer heeft een deskundige het 
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Stellingen 
 
1. De enkele omstandigheid dat bestuursbesluiten bezien naar hun technisch-wetenschappelijke effecten, steeds 
weer onzekere besluiten zijn, staat niet in de weg aan hun rechtskracht. 
 
2. Het bestuur kan niet worden gehouden tot het verwerven van volstrekte en objectieve zekerheid omtrent alle 
voor het nemen van een besluit relevante feiten. Dienovereenkomstig is de zorgvuldigheidsnorm van art. 3:2 
Awb veeleer te beschouwen als tendentie, met een relatieve lading, dan als absolute maxime. 
 
3. Open, voortschrijdende normstelling is het paradigma van het milieurecht. 
 
4. De bevoegdheid van de administratieve rechter tot het "zelf in de zaak voorzien" komt (op termijn) het gezag 
van rechterlijke uitspraken niet ten goede. 
 
5. De contentieuze bezwaarschriftenprocedure van hoofdstuk 7 Awb, dient te worden omgezet in een non-conten-
tieuze procedure. Na het geven van het definitieve besluit dient er slechts nog een beroep ten overstaan van een 
onafhankelijke rechter mogelijk te zijn. 
 
6. De "gekwalificeerde gedoogverklaring" in het milieurecht is een buiten-wettelijke "basisvergunning". 
 
7. Twee posities behoeven gelijkelijk onze argwaan: de waarheid van het geloof en het geloof in de waarheid. 
 
8. Het proces van onderwijsvernieuwing in Maastricht volgt onverbiddelijk het patroon van grote stappen - kleine 
veranderingen. Toch zijn grote stappen vaak nodig om de kleine veranderingen te bewerkstelligen 
 
9. Als het democratisch draagvlak onder de Europese eenwording niet snel wordt versterkt, zal de met 'opt-out 
clausules' bereikte rechtsorde verworden tot een 'virtual reality'. 
 
10. De beeldende kracht van een kunstwerk is doorgaans omgekeerd evenredig met de omvang van de toelichting 
die de maker erbij geeft. 
 
11. Het ingrijpend verbouwen van een huis, het krijgen van kinderen en het schrijven van een proefschrift vereisen 
vooreerst een forse dosis 'naïef optimisme'. Voor het aangaan van een combinatie van deze activiteiten is 
lichtzinnigheid een vereiste. 
 
Stellingen behorende bij het proefschrift Normstelling en Expertise van 
M.A. Heldeweg 	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